児童養護施設運営指針における一考察 by 辰己 隆 & Takashi Tatsumi
児童養護施設運営指針における一考察
Considerations on Foster Home Operation Guidelines
辰 己 隆 ＊
Abstract
Public awareness of foster homes has been growing slowly but steadily in recent years.This article
provides a detailed discussion of the history and concept of these facilities, while also looking at current
conditions.
The discussion is centered on the “Foster Home Operation Guidelines” in the recently developed
“Facility Operation Guidelines and Foster Parent Care Guidelines in Social Care Services for Children.”
Staff placement standards have been raised in order to link with third party assessment standards
and to achieve implementation of these “Foster Home Operation Guidelines,” but research on factors
that may be expected to raise these standards further will also be described.
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はじめに
青少年読書感想文コンクールは、児童生徒・勤労
青少年を対象に、読書活動の進行等を目的に1955年
から始まった息の長い読書運動で、その成果は高く
評価されており、全国学校図書館協議会と毎日新聞
社の主催で、各都道府県学校図書館協議会の協力を
得て毎年開催されている。
本年、2013（平成25）年は、第59回目で、小学生
から高校生まで全18冊の読書感想文の課題図書があ
げられている。その中学生向き図書として、村中李
衣作、佐藤真紀子絵2012『チャーシューの月』小峰
書店1)がある。
内容は、主人公歳の明希が児童養護施設あけぼ
の園に入所をして、施設内での様々な出会いや出来
事を通して成長していく物語である。著者の村中李
衣が、地元の児童養護施設で関わった子ども達のこ
とを題材に書き下ろしたもので、児童養護施設で生
活する子ども達のことを少しでも理解して欲しいと
いう願いを基にした作品である。
また、直木賞作家である朝井リョウも受賞後第一
作として本年、『世界地図の下書き』集英社2)を発
刊した。
内容は、事故で両親を亡くした小学生の太輔が児
童養護施設青葉おひさまの家に入所をして、当初心
を閉ざしていたが、施設内での友達との関係を通し
て打ち解けていき、母親的存在である佐緒里に見守
られながら中学生へと成長していく物語である。
尚、朝井リョウは、2009『桐島、部活やめるってよ』
で小説すばる新人賞を受賞し、後に映画化され、日
本アカデミー賞最優秀作品賞を受賞した、今注目の
作家である。
このように、昨今、児童養護施設を題材にした書
籍が、読書感想文の課題図書になったり、直木賞作
家が作品にしたりしており、少しずつではあるが、
社会的認知度が高くなりつつあるのではないかと筆
者は考察する。
一方、現実の児童養護施設では、どうであろうか。
小説のように、施設長、児童指導員、保育士などが、
児童養護施設で暮らしている子どもたちの日常生活
の支援を通して、じっくりと彼等と関わり、その関
係性を保ちながら、彼らの自己実現を支援できてい
るのだろうか。また、その支援環境がハード面、ソ
フト面共々整備されているのだろうか。
筆者は、これらを研究課題とし、全国児童養護施
設協議会が未来への軸としている「社会的養護の課
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題と将来像」、そのとりまとめとして、2012（平成
24）年月29日付けで厚生労働省雇用均等・児童家
庭局通知として発令された「社会的養護関連の施設
運営指針及び里親等養育指針について」の「児童養
護施設運営指針」を中心に、現状を見据えながら具
体的に考察していきたい。
 児童養護施設について
（）児童養護施設に関わる最近の法改正
児童養護施設は、児童福祉法第41条に「保護者の
ない児童（乳児を除く。ただし、安定した生活環境
の確保その他の理由により特に必要のある場合に
は、乳児を含む）、虐待されている児童、その他の
環境上の養護を要する児童を入所させて、これを養
護し、あわせて退所した者に対する相談その他の自
立のための援助を行うことを目的とする施設とす
る。」と位置づけられている。
児童養護施設は、ここ数年、以下のような法改正
を実施している。
・1997（平成"）年の児童福祉法改正では、児童福
祉制度の再構築ということで、従来の養護（養
護・保護）と共に自立支援が明確化された。
・2004（平成16）年の児童福祉法改正では、入所児
童に関する年齢要件が見直された。また、アフ
ターケアが業務として法定化された。
さらに、虐待など家庭環境上の理由により児童養
護施設に入所する児童の割合が増加しているため、
・1997（平成"）年度から、心理療法を行うための
非常勤職員を配置、2006（平成18）年度から常勤
化した。
・2001（平成13）年度から、定員が一定以上の施設
に、被虐待児童個別対応職員を配置した。2004
（平成16）年度には定員規模要件を撤廃し、2007
（平成19）年度から常勤化した。
・2009（平成21）年度には、被措置児童等（施設内
虐待）の通告義務が規定された。
・2011（平成23）年度、「児童福祉施設最低基準」
が改正され、児童の居室面積が、	人あたり3.3
平方メートルから4.95平方メートル、一室の定員
を15人以下から人以下とした。また、児童養護
施設の長の資格要件の規定及び研修の義務化と
年に	回の第三者評価受審の義務化が図られた。
・2011（平成23）年度、「児童福祉施設最低基準」
が「児童福祉施設の設備及び運営に関する基準」
へと名称変更した。
・2012（平成24）年度、人員配置基準について、児
童指導員及び保育士の総数を満歳に満たない幼
児おおむね人につき	人以上から、1.6人につ
き	人以上に、少年おおむね人につき	人以上
から、5.5人につき	人以上に引き上げた。
家庭支援専門相談員、里親支援専門相談員、心理
療法担当職員、個別対応職員、職業指導員及び医療
的ケアを担当する職員について、既存通知を整理
し、配置した。
以上、最近の注目すべき改正点は、1962（昭和51）
年以来36年ぶりに児童指導員・保育士等の職員配置
基準の引上げにかかわる措置費の対応を行ったこと
である。
2011（平成23）年10月01日現在、児童養護施設数
578ヶ所、入所定員33,782人、在籍人員29,214人で
ある3)。
（）養護問題発生理由、施設ケアの小規模化、さ
らに家庭養護支援
児童養護施設における養護問題発生の理由につい
て、1960年代では、父母の死亡、行方不明、離婚に
よるものが多く占めていたが、それらは、減少し、
現在では、「児童虐待」に関係する父母の虐待・酷
使、放任・怠惰、父母の性格異常・精神障害による
ものが多い。つまり、児童養護施設は、家庭代替機
能から家庭支援機能へと変化しつつあるといえる。
さらに、近年においての特徴は、これも「児童虐
待」に繋がる養育拒否や、バブル崩壊後の経済情勢
不安定、不況等による貧困を要因とした借金等によ
る破産が深刻化している、また、入所に際し、保護
者は、勿論のこと、児童自身にも何らかの問題を抱
えている養護問題が顕著になってきている。
また、児童養護施設は、その集団の特性から、従
来、大規模施設でのケアが主流であったが、前述し
たとおり、近年、「児童虐待」等による入所が増加
し、家庭的な環境での児童と職員の個別的な関係が
重視され、少人数のグループケアが実践されてい
る。
・地域小規模児童養護施設 2000（平成12）年に、
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創設された。児童養護施設の本体施設の敷地外
に、分園として地域の中に設置された小規模な施
設である。そして、近隣住民との関係を保持しつ
つ、家庭的な環境の中で生活することにより、入
所している子どもの社会的自立が促進されるよう
支援することを目的としている。児童定員は
人、専任の職員人配置することとなっている。
2011（平成23）年現在、650ヶ所4)
・小規模グループケア 2005（平成17）年、児童養
護施設の本体施設の敷地内で定員の中から原則
人の小規模なケア単位で、できる限り家庭的な環
境の中で職員との個別的な関係を重視したきめ細
やかなケアを提供することを重視するものであ
る。2011（平成23）年現在、221ヶ所5)
次に、家庭養護支援である。2011（平成23）年「里
親委託ガイドライン」が厚生労働省雇用均等・児童
家庭局長から通知された。里親委託優先の原則を打
ち出し、将来的に、社会的養護児童の委託割合を乳
児院、児童養護施設に分の	、地域小規模児童養
護施設等に分の	、里親、ファミリーホームに
分の	と想定している。また、2012（平成24）年、
児童養護施設および乳児院に里親支援専門相談員が
配置された。業務内容として、里親の新規開拓、里
親委託の推進などがあげられている。
以上、児童養護施設は、「児童虐待」の増加に伴
う、家庭調整の対応、心理的治療などの支援の複雑
さ、養護ケアの小規模化による家庭的環境での個別
援助の必要性が求められている。そしてさらに加え
て、家庭養護支援として、里親委託の推進まで施設
機能として求められているのである。
 児童養護施設運営指針について
（）策定までの経緯
「児童養護施設運営指針」は、2012（平成24）年
月29日付けで厚生労働省雇用均等・児童家庭局長
通知として発令された。
この指針は、「社会的養護関連の施設運営指針及
び里親等養育指針について」で述べている保育所保
育指針に相当するものを作成し、それを手引書とし
て施設間運営格差を減らし、第三者評価へと繋げる
事を前提としている。
経緯として、2011（平成23）年!月末、児童養護
施設、乳児院、情緒障害児短期治療施設、児童自立
支援施設、母子生活支援施設、里親・ファミリー
ホームのつのワーキンググループが結成され作成
された。各ワーキンググループは、その種別の施設
関係者、研究者で構成されており、!回程度のワー
キング後、各種別会議等を経て、社会保障審議会児
童部会社会的養護専門委員会において最終検討さ
れ、この運営指針策定に至った。基本的には、各社
会的養護施設においての「運営理念等を示す指針」、
里親については「養育の指針」を示したものである。
策定までの背景として、2011（平成23）年月に
「社会的養護の課題と将来像」がまとめられ、今後
の将来的な方向性が示された。具体的な課題と将来
像について、①施設運営指針の策定、②施設運営の
手引書の作成、ケア基準の作成、③第三者評価の義
務付け、開かれた組織運営、④アセスメントや支援
の方法論と普及があげられた。同時に、施設職員の
専門性向上において、施設長の資格要件の強化や研
修の義務化、職員研修の充実、親子関係の再構築支
援の充実、自立支援の充実、子どもの権利擁護の推
進、社会的養護の地域化等が示された。そして、こ
れらを実現させるために職員配置の引き上げについ
ても具体的数値が示された。
実は、それまで、2007（平成19）年「今後めざす
べき児童の社会的養護体制に関する構想検討委員
会」が立ち上げられ、「今後の社会的養護のあり方」
がまとめられたが社会的状況や予算的問題により現
実的に、なかなか制度化できなかった。
混沌としていた最中、タイガーマスク運動［2010
（平成22）年12月25日、「伊達直人」を名乗る人から
群馬県中央児童相談所へランドセル10個が贈られた
ことを契機に、翌年	月にかけて、全国各地の児童
養護施設等へ「伊達直人」からの寄付行為が相次い
だ現象。これらの行為は、「伊達直人」が漫画「タ
イガーマスク」の主人公で、自らが育った施設へ素
性を隠して寄付をする人物名と同じであることか
ら、「タイガーマスク運動」と呼ばれた6)。］が、強
烈な社会的後押しとなり、社会保障・税一体改革の
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6）相澤仁編集代表、柏女霊峰、澁谷昌史編 2012 『子どもの養育・支援の原理』 明石書店 34引用
一環としての子ども・子育て新システムの風にも乗
り、社会的養護の課題は大きく展開し、「児童養護
施設運営指針」策定へとつながった。そして、この
事は、さらに、職員配置基準の引き上げへと展開し
たのであった。
（）概要について
この運営指針は、第	部「総論」、第部「各論」
の構成になっている。総論では、①目的、②社会的
養護の基本理念と原理、③児童養護施設の役割と理
念、④対象児童、⑤養育のあり方の基本、⑥児童養
護施設の将来像のつをあげている。全部で、約
100項目でまとめられている。
①目的の筆頭で、この「運営指針」は、児童養護施
設における養育・支援の内容と運営に関する指針
を定めるものである。社会的養護を担う児童養護
施設における運営の理念や方法、手順などを社会
に開示し、質の確保と向上に資するとともに、ま
た、説明責任を果たすことにもつながるものであ
る。としている。
つまり、応答責任（レスポンシビリティ）ではな
く、より積極的な説明責任（アカウンタビリティ）
の精神とし、施設の社会化、開示化を重要視してい
る。
②社会的養護の基本理念では、子どもの最善の利益
のために、すべての子どもを社会全体で育むと
し、原理では、家庭的養護と個別化、発達の保障
と自立支援、回復をめざした支援、家族との連
携・協働、継続的支援と連携アプローチ、ライフ
サイクルを見通した支援のつを基本的な柱とし
て具体的にあげている。
⑥児童養護施設の将来像では、施設の小規模化と施
設機能の地域分散化、施設機能の高度化と地域支
援をあげており、本体施設の定員を少なくし、小
規模化へ、さらに地域のグループホームへと地域
の中で養育の機能を果たす児童養護施設への転換
を目指している。
次に、各論は、①養育・支援、②家庭への支援、
③自立支援計画・記録、④権利擁護、⑤事故防止と
安全対策、⑥関係機関連携・地域支援、⑦職員の資
質の向上、⑧施設の運営の!つをあげている。
各論は、総論を基本とした支援の具体化であり、
この各論の指針は、項目数や内容を鑑みると次の第
三者評価基準へと繋がるものであると確信した。
全体的には、養育のあり方を基本に、関係性の回
復、養育のいとなみ、養育を担う人の原則のつを
中心としているような印象を受けた。
この運営委指針について、桑原教修7)は、「運営
指針の理念の下で〈あたりまえの生活〉を保障して
いくために家庭的養護と個別化の必要性を示し、子
ども期の健全な心身の発達を保障していくことが自
立支援に繋がること、虐待体験や分離体験からの回
復のためには専門的ケアが必要なことや安心感を持
てる場所で信頼関係や自己肯定感を取り戻していけ
るように養育を進めること、そしてその過程は〈つ
ながりのある道すじ〉として子ども自身に理解され
るようにものであることを必要であるとした8)。」
と述べている。
筆者は、児童養護施設が入所児童の福祉的課題に
対応しながら、彼等自身にも、その過程を理解でき
る事を目標としているこの運営指針を高く評価した
い。
 各論、施設の運営と職員配置基準引
き上げについて
（）人事管理の体制整備について
ここで、「児童養護施設運営指針」各論の!、施
設運営での（
）人事管理の体制について述べたい。
筆者は、児童養護施設での現場実践14年、老人福祉
施設での現場実践年、保育士養成15年の実績か
ら、この指針の要は、人事管理であると考えている。
人事管理の体制整備
①施設が目標とする養育・支援の質の確保をするた
め、必要な人材や人員体制に関する具体的なプラ
ンを確立させ、それに基づいた人事管理を実施す
る。
・各種加算職員の配置に積極的に取り組み、人員体
制の充実に努める。
・職員が、各職種の専門性や役割を理解し合い、互
いに連携して組織として養育・支援に取り組む体
制を確立する。
・基幹的職員、家庭支援専門相談員、心理療法担当
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7）桑原教修 全国児童養護施設協議会副会長 舞鶴学園施設長 「児童養護施設運営指針」策定ワーキングループ座長
である。
8）桑原教修 2012 「運営指針の策定に思う」全国児童養護施設協議会 2012 『児童養護 第43巻第	号』 全国児童
養護施設協議会 参照
職員、里親支援専門相談員等の専門職員の機能を
活かす。
②客観的な基準に基づき、定期的な人事考課を
行う。
③職員の就業状況や意向を定期的に把握し、必要が
あれば改善に取り組む仕組みを構築する。
・勤務時間、健康状況を把握し、職員が常に仕事に
対して意欲的にのぞめるような環境を整える。
・困難ケースの抱え込みの防止や休息の確保などに
取り組む。
④職員処遇の充実を図るため、福利厚生や健康を維
持するための取組を積極的に行う。
・職員の心身の健康に留意し、定期的に健康診断を
行う。
・臨床心理士や精神科医などに職員が相談できる窓
口を施設内外に確保するなど、職員のメンタルヘ
ルスに留意する。としている。
筆者が、特に注目しているのは、③の職員の就業
状況についてである。指針として勤務時間等の環境
を整えるとあるが、施設職員の52.3％が
年以内に
離職している現状9)や、筆者の現場実践及び保育士
養成の施設実習等を通して垣間見られる昨今の施設
職員の就業状況を検証すると、現状は、職員の福祉
的サービス残業や休日出勤等で成り立っており、身
体的、精神的に疲労が慢性化している。その中、献
身的に子どもたちと関わっている現場において、指
針に基づいたような対応できるのか、とても疑問で
ある。今回の指針の柱である養育のあり方を基本
に、関係性の回復、養育のいとなみ、養育を担う人
の原則を実際に、対応していくのは、児童指導員、
保育士等である。彼等の勤務環境や体制を、より具
体的に、明確に、そして真剣に整備しなければ、こ
の運営指針は、単に、理想を掲げたものだけに終
わってしまうような気がしてならない。
（）職員配置基準の引き上げについて
2011（平成23）年度、「児童福祉施設最低基準」
が「児童福祉施設の設備及び運営に関する基準」へ
と名称変更し、2012（平成24）年度、人員配置基準
について、児童指導員及び保育士の総数を満歳に
満たない幼児おおむね人につき	人以上から、
1.6人につき	人以上に、少年おおむね人につき
	人以上から、5.5人につき	人以上に引き上げの
実施をした。
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9）相澤仁編集代表、松原康雄編 2013 『子どもの権利擁護と里親家庭・施設づくり』 明石書店 108参照
出所：厚生労働省 平成25年月「社会的養護の現状について」 16より
図表 人員配置の引上げについて
図表	10)にあるように、1962（昭和51）年以来36
年ぶりに児童指導員・保育士等の基本的人員配置の
引上げにかかわる措置費の対応を行った。
さて、今回の引き上げで、十分な勤務体制が確保
できるのか、児童養護施設の直接ケア職員の配置基
準と労働時間を他の諸外国と比較してみる。
配置基準は、以前ものであるが、考察したい。
この資料から、新しい職員配置基準で比較して
も、わが国は、あまりにも児童に対する専門職員の
配置基準が、少なすぎる、労働時間も長すぎる。ち
なみに、スウェーデンのある施設では、入所児童
人に対して職員が10人配置され、	週38.25時間労
働のローテーションを組んで、児童の援助・支援を
行なっている。
しかも、児童の状態を判定し、日課のどの部分に、
職員が一番必要なのかをケアプランされ、同様に、
職員の労働時間を守るという両側面から、職員配置
人数が最終的に決定されている。
今回、わが国では、職員配置基準が引き上げられ
たが、国際的な視野でみてみると、まだまだ充足さ
れていない。
重ねて進言したい。今後、「児童養護施設運営指
針」を、目標として実施していくならば、それらを
実践していく施設職員の人事管理の体制整備をして
いかなければならない。
それには、更なる職員配置基準の引き上げが、求
められなければならない。
 今後の課題について
（）第三者評価事業との連動
「社会的養護関連の施設運営指針及び里親等養育
指針について」において、2011（平成23）年月に
とりまとめられた「社会的養護の課題と将来像」で
は、社会的養護の現状では施設等の運営等の質の向
上を図るため、
①各施設、種別ごとに、運営理念等を示す「指針」
と、具体的な「手引書（指針の解説書）」を作
成し、
②｢自己評価（自己点検）」とともに、外部の目を
入れる「第三者評価」を義務付けることとした。
と冒頭で述べている。
つまり、「児童養護施設運営指針」と「第三者評
事業」は、セットになっており連動していることを
示している。
また、これまで「第三者評事業」は、施設側の任
意であったが、年に	回以上の受審と結果の公表
を義務付けた。理由として、措置制度が残された児
童養護施設等では、入所児童は、入所する施設を選
択できない。
その為、施設によって、サービスの内容やその質
に差異があることは好ましくないという理由からで
ある。
例えば、入所児童の高校卒業後、大学進学の保障
までしている施設と高校卒業までの施設、また、公
立高校のみで私立高校は認めていないとか定時制高
校は、認めていないなど施設間によってバラツキが
ある現状があるからである。
これらを「第三者評事業」によって、個々の施設
が援助・支援における具体的な問題点を把握し、
サービスの質の向上への取り組みを促進させ、利用
児が受けることのできるサービスの内容や質が、一
定水準に保たれることが期待されている。実際の社
会的養護関係施設第三者評価の流れは、図表12)の
通りである。
これは、「児童福祉施設の設備及び運営に関する
基準」による行政監査ではなく、あくまでも時代の
ニーズにあったサービス水準の向上が目的とされて
いる。
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10）厚生労働省 平成25年月「社会的養護の現状について」16より
11）吉澤英子、小舘静江編 2001 『養護原理』 ミネルヴァ 88参照
12）相澤仁編集代表、松原康雄編 2013 『前掲書』 明石書店 213引用
1.5 ： 1.0（夜間専門職員を含む） 38.75 （宿直なし）
	 ： 1.0 39.0 （宿直あり）イ ギ リ ス
	 ： 1.0 38.0〜38.25（宿直あり）
児童が・・人：職員1.0人 40.4〜44.0 （宿直あり）
国または市 施設職員配置基準 労働時間（週・時間）
日 本
スウェーデン
直接ケア職員数と労働時間 1994年現在
資料11) 吉澤英子、小舘静枝 編2001『養護原理』ミネルヴァ p88より
モントリオール
課題として、①短期間での評価の困難性につい
て、②評価費用（約50万円から70万円）は、妥当な
金額であるのか。③評価調査者の養成、研修、およ
び身分保障について、④評価に対する、施設側の異
議申し立ての確立、等があげられる。
特に、児童養護施設での利用者調査では、小学
年生以上の子どもたちに、無理の無い範囲で実施す
るとあるが、できれば、評価対象施設の退所児童か
らも評価を聞けば、より信頼される施設となるので
はないか。
今後、この第三者評価事業を受審する事が、「児
童養護施設運営指針」にもある施設を利用する子ど
もたちの「権利擁護」につながり、それは、福祉サー
ビスの質の向上につながることに連動していく事を
期待したい。
おわりに
はじめにで、筆者は、児童養護施設を題材とした
書籍を冊紹介し、施設の社会的認知度が高くなり
つつあるのではないか、しかし現実はどうであるの
かということを研究課題とした。
児童養護施設の現状を述べ、最近の大きな変革と
して「児童養護施設運営指針」が策定され「第三者
評価事業」へと繋がっていることが窺えた。
その経緯の中で、タイガーマスク運動が、社会的
後押しとなり、職員配置基準の引き上げへと展開し
た事実を理解した。
児童養護施設の社会的認知度としての必要性を
知ったのである。
「児童養護施設運営指針」策定のワーキンググ
ループ座長であった桑原教修は、「児童養護施設が
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出所：厚生労働省 「社会的養護関係施設の自己評価と第三者評価の取組について」 2012年
相澤仁編集代表、松原康雄編 2013 『子どもの権利擁護と里親家庭・施設づくり』 明石書
店 213より
図表 社会的養護関係施設第三者評価の流れの例
社会資源として認知されるためには、運営指針が示
す〈養育〉の質を確保することである。そのことは
施設で暮らす子どもたちを護ることにも繋がる。策
定された運営指針は、児童養護施設の日常を社会に
開示する責任を示している。施設の日常とは、養育
である。養育を社会化するには、一般社会が理解し
得る運営が必須条件である。運営指針を軸に据え
て、これまでの実践を生かした自施設の新たな未来
像を描けるかどうか、私どもの運営力が試されよう
としている13)。」と述べている。
児童養護施設における養育の社会化の重要性を訴
えているのである。
その為には、「児童養護施設運営指針」を目標に、
施設運営をし、「第三者評価事業」にて、施設運営
の評価を公表していく姿が求められているのではな
いか。
そして、筆者は、この「児童養護施設運営指針」
を実現する為に、更なる職員配置基準の引き上げを
強く期待したい。
折しも、2013（平成25）年の第95回全国高等学校
野球選手権大会で、鹿児島県奄美市の児童養護施設
「白百合の寮」に入所している川畑勇気さんが、同
県代表である樟南高校で投手として、甲子園で活躍
している姿が、新聞で報道された。惜しくも敗戦し
たが「人生最高の経験ができた。僕の投げる姿で、
全国の児童養護施設の子どもたちに勇気を与えられ
れば。自分のように甲子園を目指してくれたらうれ
しい。」と晴れやかな表情で話したと報道されてい
る14)。
児童養護施設で生活している子どもたちは、誰し
も自己実現をする為に、懸命に頑張って生活してい
る。それに対して、施設は、職員は、その子の自己
実現について献身的に支援している。
筆者は、この事実を、社会が知ってもらい、理解
され、そして認知され、その支援環境がさらに整備
される事を願い、これからも研究・論述を続けてい
きたい。
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